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Municipios y Regiones de Colombia 
Una mirada desde la sociedad civil 
Fundación Social 
Ediciones Antropos, Santafé de Bogotá, 
1998,427 páginas, 96 mapas en color CD-
ROM (contiene las bases de datos 
utilizadas en el estudio para 1052 
municipios colombianos) 
 
Clemente Forero Pineda 
Presidente del Consejo Nacional de 
Planeación Facultad de Ciencias 
Económicas y coordinador del postgrado en 
Economía de la Universidad Nacional, 
exdirector de Colciencias. 
Tuve la suerte de que, por 
distracción y por entusiasmo, no 
empecé la lectura de este libro ni 
por el índice ni por las 
conclusiones, como recomiendan 
los expertos en lectura rápida. Eso 
me llevó a un itinerario lleno de 
sorpresas y a formarme una idea 
global del libro sólo al final. 
También me permitió hacer unas 
reflexiones que, más que un juicio 
u observaciones al trabajo, son 
paralelas al texto, hechas desde la 
perspectiva de quien ha abordado 
los temas de la vida municipal  y 
regional, y el entrelazamiento entre 
los espacios territoriales, desde la 
teoría; y, por otro lado, tiene la 
convicción de que un próximo plan 
de desarrollo debe centrarse en 
una estrategia para la recuperación 
de la vida municipal. 
Me limitaré a reportarles 
algunas reflexiones que he hecho 
sobre el enfoque del libro, 
especialmente sobre su 
conceptualización de lo regional, y 
otras más sobre lo que, especulo, 
puede ser el proyecto político que 
anima estos valiosos trabajos; a 
hacer algunos comentarios  sobre 
los resultados de la exploración de 
la sociedad civil en Colombia que 
se propone en el libro; y concluiré 
finalmente con una breve 
apreciación global sobre el colosal 
trabajo que nos ha entregado la 
Fundación Social. Haré algunas 
referencias  puntuales a algunos 
de 
los trabajos, injustas con los que 
no mencionaré, porque debo 
confesar que también me 
enriquecieron sobre temas que 
decidí no abordar para no hacer 
el hilo demasiado largo. En un 
reciente trabajo del Consejo 
Nacional de Planeación, la 
Trocha Nacional Ciudadana, se 
aventura la hipótesis de que los 
tres problemas centrales de 
nuestra nacionalidad son la 
estrechez de los canales 
democráticos, el 
estrangulamiento de lo público y 
el ordenamiento territorial. Los 
tres convergen en el enfoque 
que nos propone el proyecto de 
investigación dirigido por 
Libardo Sarmiento. 
El ordenamiento territorial 
en Colombia 
A veces uno se pregunta cómo 
han podido sobrevivir estos 
estados napoleónicos, 
centralizados y divididos por 
comportamientos con ejércitos 
burocráticos de ocupación de 
los distintos territorios. Y se ve 
obligado a adelantar hipótesis 
interpretativas de la persistencia 
de esta institución, basadas en 
las peculiaridades de nuestra 
historia. La Constitución de 
1886 puede ser vista como un 
Pacto que erigió una esfera 
nacional de la política, no sólo 
por encima de la vida regional y 
local, sino insensible a esos 
espacios. El poder se centralizó 
en el ejecutivo y el legislativo se 
convirtió en correa de 
transmisión con las regiones, 
dando lugar a lo que casi un 
siglo después caracterizaríamos 
como clientelismo: el 
intercambio de favores, por 
intermedio de los 
parlamentarios, entre el poder 
central omnímodo y los 
habitantes de las regiones. Para 
sobrevivir y hacerse viable 
económica y políticamente 
(minimizar costos de 
transacción, como decimos 
ahora los economistas), el 
centralismo necesitó concebir 
como primogénito al 
clientelismo. Y, a pesar de 
haberse impuesto en el sagrado 
nombre de la unidad nacional 
no impidió, como lo recuerda 
Rodrigo Escobar con 
frecuencia, la secesión de 
Panamá. Ni tampoco las 
guerras civiles de comienzos, 
cuartos, mediados y fines del 
siglo XX en Colombia. El 
recurso metodológico a la 
complejidad, que proponen los 
autores, es un paso 
fundamental que trasciende el 
plano del abordaje científico y 
tiene implicaciones fuertes en 
los proyectos políticos. Uno de 
los postulados de ese nuevo 
paradigma es el que sugiere 
una relación entre lo micro y lo 
macro que supera la simple 
agregación, e introduce 
fenómenos que involucran una 
gran diversidad de formas de 
relacionamiento, que con 
frecuencia modelamos como 
procesos estocásticos, en una 
clara muestra de humildad 
frente a la complejidad. Lo 
importante es que hemos 
dejado de agregar con sumas y 
de considerar la jerarquía como 
el único orden posible, dándole 
espacio a las redes y a 
interacciones mucho más ricas 
que la simple jerarquía. Aquí 
haré la primera de unas muy 
pocas observaciones sobre los 
instrumentos estadísticos 
disponibles en Colombia para 
abordar un estudio como el 
propuesto: si concentramos 
nuestra atención en las 
relaciones, debemos desarrollar 
instrumentos estadísticos que 
permitan ver mejor las 
relaciones entre las unidades, 
por ejemplo entre los municipios 
o entre las regiones, porque los 
que tenemos se centran en las 
características de cada unidad y 
dejan totalmente de lado la 
manifestación estadística de las 
relaciones. 
Autores citados en el libro 
conciben la región como una 
población que comparte un 
territorio y una complejidad 
estructural. Pienso que también 
es una historia, como se 
reconoce, pero igualmente un 
proyecto de futuro. Se enriquece 
una visión como éstas con el punto 
de partida que propone Jesús 
Martín Barbero, según el cual la 
región no se define por la 
homogeneidad sino por la 
articulación de las diferencias. Pero 
aunque los instrumentos 
estadísticos no logran captar esas 
articulaciones y conexiones, el 
enfoque histórico propuesto en el 
planteamiento metodológico del 
libro, y puesto a funcionar en varios 
de sus capítulos de aplicación, 
remedia en buena parte la 
deficiencia de nuestras 
estadísticas. 
 
El proyecto político 
Al introducir la complejidad como 
forma de abordar las relaciones 
internas de una nación, se 
vislumbra un proyecto político. 
¿Cuál es? Es precisamente el que 
ve a la región, y aún a las 
localidades, como sujetos del 
proceso de crecimiento y 
desarrollo, alimentándose de la 
observación histórica de que el 
crecimiento económico no tiene 
una dinámica ni nacional ni local, 
sino regional, en unos hechos 
estilizados que se pueden 
sintetizar así: una región entra en 
relación directa con el mercado 
internacional y vive un episodio de 
rápido crecimiento; luego se dan 
vertimientos de los beneficios de 
ese crecimiento a las regiones 
circundantes, mediados por las 
reglas de un Estado nacional; 
terminado el episodio de esta 
región, surge otra región en otro 
envión provocado por la demanda 
del mercado internacional. 
Se trata del proyecto político 
que animó las reformas de la 
década de los años ochentas y la 
Constitución de 1991, en materia 
de ordenamiento territorial. Es el 
proyecto de las autonomías y el 
que    desde ya propone ajustes al 
proceso    descentralizado, con 
miras a    incorporar en él dos 
componentes (autonomía y 
participación ciudadana),  
 
 
 
 
absolutamente cruciales para 
que la descentralización no sea 
simplemente de la ejecución 
sino de las decisiones, y para 
que no conduzca tampoco al 
establecimiento de un reino de 
pequeñas satrapías sin control 
ciudadano directo. Se trata del 
proyecto que ve necesarias una 
mayor autogeneración de 
recursos y el despertar de una 
solidaridad entre los territorios, 
sobre todo en lo que se refiere a 
superar la pobreza y la 
exclusión. 
Es también el proyecto 
abierto a que las regiones sean 
multicéntricas (muchas de las 
europeas lo son), a que no 
necesariamente respeten las 
fronteras nacionales (San 
Diego-Tijuana, entre ellas) y a 
otorgarles territorios, no 
necesariamente conexos, no 
sólo en función de sus 
componentes sino en 
correspondencia con las 
relaciones que puedan 
establecerse con la globalidad. 
El libro indudablemente 
contribuye a la formulación de 
ese proyecto. Aún quedan 
puntos en la agenda. Regiones 
y provincias tienen sentido no 
solamente histórico y cultural 
sino también económico y 
social. La provincia es quizá el 
espacio donde mejor puede 
florecer la sociedad civil 
alrededor de espacios públicos; 
donde compartir (por ejemplo 
fuentes de agua, inversiones en 
educación superior, desarrollo 
tecnológico agrícola, 
telecomunicaciones, periódicos 
y radios locales, y hasta parte 
de la infraestructura tradicional), 
tiene un sentido y una 
racionalidad económicas. Es la 
escala óptima de muchas 
actividades y organizaciones 
sociales de fin común, cuando 
los espacios municipales 
quedan desbordados por los 
avances técnicos y en especial 
por las nuevas posibilidades de 
comunicación y 
 
 
 
telecomunicación. Pienso que a 
la propuesta de la  Comisión de 
Ordenamiento Territorial apenas 
está por llegarle su cuarto de 
hora. La oposición cerrada del 
viejo poder de los 
parlamentarios le ha impedido 
abrirse paso. Trabajos como el 
ejercicio de regionalización con 
criterios  que ofrece el libro de la 
Fundación Social y desarrollos 
inmediatamente visibles de este 
trabajo, por ejemplo en la 
dirección de mirar las provincias 
o asociaciones de municipios, 
anticipan la que puede ser 
solución para muchas décadas 
al problema del ordenamiento 
territorial, en la que provincias y 
regiones tejen una red que 
confluye en un espacio público -
el de todas ellas-, constitutivo de 
la Nación. Esta visión, esbozada 
apenas en la Constitución de 
1991 en concordancia con los 
principios de la multiculturalidad 
y la armonía de la diversidad, y 
argumentada en la propuesta de 
la Comisión del Profesor 
Orlando Fals Borda, puede ser 
precisamente el antídoto para la 
eventualidad de una 
fragmentación del territorio 
nacional. 
Anotación sobre las regiones 
no conexas 
No resisto dejar a un lado una 
anotación marginal. Se trata de 
las regiones no conexas 
territorialmente. Cuando 
Colciencias construyó la 
pequeña utopía de unas 
regiones articuladas de ciencia 
y tecnología, la realidad llevó a 
reconocer que importantes 
programas de investigación no 
tenían una base territorial 
conexa; que determinados 
proyectos -recuerdo uno sobre 
el potencial bioquímico y el 
habitat de las palmas- se 
estaban desarrollando en 
regiones tan distantes como el 
Valle, Quindío, Magdalena 
Medio y Amazonia; que la 
tecnología de la moderna 
metrópolis era la misma en las  
 
grandes urbes. Esto llevó a 
pensar que era posible definir 
comunidades que, sin conexión 
territorial necesariamente, 
compartían un proyecto de futuro. 
Creo que, en un ambiente que 
reconozca la complejidad, es 
posible pensar en relaciones muy 
fuertes que se establezcan entre 
territorios geográficos no conexos. 
Sólo para especular y para pensar 
un poco, en el próximo plan de 
desarrollo del país podríamos 
definir una entidad, inclusive con 
espacios de gobierno autónomo, 
con vida temporal, para enfrentar 
los comunes problemas de todos 
nuestros desplazados. 
 
Las tipologías y el índice 
sintético de desarrollo y 
sostenibilidad social ambiental 
Una reflexión a la que lleva el 
monumental ejercicio de construir 
una tipología de municipios, 
departamentos y regiones  del  
país es precisamente sobre el 
propósito de las tipologías. ¿Para 
qué la tipología y el índice 
sintético? Es claro que las 
tipologías propuestas tienen las 
limitaciones de las estadísticas 
disponibles. También lo es que en 
casi todos los ensayos del libro se 
presentan concepciones que 
trascienden esas limitaciones. El 
índice sintético de desarrollo y 
sostenibilidad social ambiental 
(independientemente de la clásica 
y cómoda observación de sumar  
peras con manzanas), tiene con 
seguridad un propósito. Quizá no 
logré captarlo del todo en mi 
lectura -ojala me corrijan los 
autores-, pero lo deduzco de trazar 
su genealogía a los demás índices 
que en el país se han hecho con el 
propósito de orientar mejor y 
focalizar la inversión pública (quizá 
las acciones de organizaciones 
civiles también), o establecer 
condiciones especiales para la 
cofinanciación de determinados 
proyectos. Estos índices son útiles 
para  eso y también nos dan 
cuenta de la desigualdad   regional. 
Pero debo confesar que, si me 
ubico desde el punto de vista de  
 
 
 
quien diseña una estrategia de 
desarrollo, me sirven más las     
tipologías cualitativas que los 
índices unidimensionales. Y que 
las mismas tipologías esconden 
una valiosa información que 
está contenida en el libro y en 
sus bases, la cual     ¡ permitiría 
-otra vez hablando desde la 
utopía del planificador- plantear 
un abanico de opciones 
estratégicas para los distintos 
tipos de municipios 
colombianos, ajustables a su 
vez a las especificidades de 
cada uno, pues las tipologías no 
pueden conducir a los planes 
municipales estándar sino más 
bien a abrir espacios de 
construcción colectiva entre los 
municipios y las regiones. 
Esto lo digo para señalar un 
posible derrotero para 
extensiones muy viables, casi 
inmediatas, de esta 
investigación, que tendrían una 
gran utilidad para la estrategia 
de resucitar la vida municipal, 
sobre todo si en este ejercicio, 
por lo que se trata de algo más 
propositivo que investigativo, se 
procede participativamente, 
involucrando a la población. Lo 
digo también con cierto 
desagradecimiento de quien 
mucho se divirtió y aprendió al 
cruzar las estadísticas 
electorales de las primeras 
elecciones de alcaldes con los 
índices del Banco Central 
Hipotecario. 
Me permito ilustrar 
brevemente el valor de esa 
riqueza. Los municipios de 
cerca de 30.000 habitantes 
(categoría 4 en el estudio sobre 
sociedad civil), presentan 
características especiales, que 
orientarían hacia allá la 
estrategia de recuperación de la 
vida municipal. Como en esa 
reflexión hay que empezar por 
el principio, apelaremos al 
estudio de María Eugenia 
Alvarez, Diana Castillo y 
Rodrigo Villar sobre el capital 
cívico que representan las  
 
 
 
organizaciones de la sociedad 
civil. Resulta que en ese tipo de 
municipio se observa una 
participación de la sociedad civil 
ascendente. Es también esa 
una categoría donde se observa 
una concentración de 
movilización social más que 
proporcional a lo que se 
esperaría de su tamaño. 
También exhiben una densidad 
especialmente alta de alcaldes 
elegidos por movimientos 
cívicos y se observa una alta 
diversidad organizacional. Del 
estudio de Pedro Muñoz 
deduzco que son municipios 
donde hay un desarrollo 
represado de proyectos, en 
cuanto son aparentemente 
superavitarios en recursos 
financieros, que fluyen hacia 
otras categorías de municipios 
donde el dinamismo de la 
inversión es mayor. Esto es 
algo que se observa a simple 
ojo: son municipios afectados 
por el desempleo juvenil (si bien 
en algunos María José Pérez 
observa una buena calidad de 
los empleos existentes), que no 
cuentan con instituciones de 
educación superior y cuyo 
capital humano es drenado sin 
misericordia por centros que lo 
devoran; que se ven hoy 
afectados por una criminalidad 
que los ha sorprendido 
indefensos. La primera etapa de 
un plan de recuperación de la 
vida municipal obtendría 
resultados relativamente fáciles 
si se concentrara en esta 
categoría de municipios. 
La sociedad civil 
El capítulo sobre organización y 
participación de la sociedad civil 
citado le llegó como anillo al 
dedo a las especulaciones 
intuitivas que con frecuencia 
hacemos sobre este tema en el 
Consejo Nacional de  
 
 
 
 
 
 
Planeación. Seguramente me he 
perdido de muchos trabajos sobre 
el tema, pero es la primera vez que 
veo un abordaje estadístico tan 
valioso. Sus conclusiones 
coinciden con algunas de las cosas 
que sospechábamos. Colombia 
parece ser un nido de 
organizaciones de la sociedad civil. 
El libro habla de 182.000, lo cual 
representa una alta densidad 
organizacional, 170 en promedio 
por municipio, concentradas como 
es obvio en las grandes urbes. Y 
se pregunta con razón (pág. 127), 
¿cuál es la calidad del tejido social 
configurado? Este alto número y la 
rápida calificación de las 
organizaciones que también 
observamos son fruto de un 
proceso que me parece reciente. El 
clientelismo impidió, primero, su 
surgimiento y luego contaminó 
muchas de estas organizaciones, 
surgidas a la sombra de la 
intención de los gobiernos de 
impulsar sus políticas en estos 
espacios de participación, lo que 
frenó su desarrollo autónomo. Es el 
caso de las juntas de acción 
comunal, vehículo que fueron de 
los auxilios parlamentarios, y el de 
las asociaciones de usuarios 
campesinos. En ambos casos, a 
partir de la Constitución de 1991 
que prohibió los auxilios, se ha 
venido dando una impresionante 
depuración. Pero el Gobierno 
persiste en controlar en su favor 
estos espacios de participación 
ciudadana. Las estadísticas del 
Ministerio del Interior reportan 
como gastos en participación más 
de 500.000 millones de pesos en 
1997, que se ejecutaron dentro de 
mecanismos de participación social 
todavía subyugados a las políticas 
gubernamentales, mientras el 
apoyo estatal a los organismos 
autónomos  de participación de la 
sociedad civil   (los consejos del 
Sistema Nacional de Planeación) 
se hizo durante el gobierno 
Samper a regañadientes y en 
cantidades inferiores a una 
milésima de la cifra reportada. 
 
 
 
 
El libro confirma lo que para 
nosotros es una paradoja. En el 
Consejo nos preguntamos: si es 
cierta la hipótesis de Toqueville-
Putnam según la cual la solidez 
de una sociedad está en 
proporción a su densidad 
organizacional y si los vínculos 
de confianza que se establecen 
entre los actores sociales son 
factor de estabilidad y de 
desarrollo, ¿cómo pudieron 
fenómenos como el narcotráfico 
y la corrupción tomarnos 
inermes? La respuesta que en 
algunos escritos recientes le 
dábamos a este interrogante era 
que el objeto de gran parte de 
estas organizaciones no es 
propiamente público, y que no 
trasciende los intereses de los 
miembros y usufructuarios 
directos de su actividad. El 
estudio no sólo confirma esta 
especulación que hacíamos sino 
que le da un sustento empírico y 
la proyecta. Observa cómo la 
falta de autonomía de estas 
organizaciones, particularmente 
frente al poder del Estado, frena 
su posibilidad de actuación 
social. 
Sin embargo, una 
proyección de la tendencia que 
se observa hacia la calificación 
de estas organizaciones 
(particularmente a la 
redefinición de su objeto en 
términos de un interés 
auténticamente público), que 
sólo podría darse si impone una 
limitación al intervencionismo 
del Estado en organizaciones 
asistencialistas de la más 
diversa índole, alimenta y 
justifica el optimismo y 
entusiasmo con que trabajan 
muchas colombianas y 
colombianos en estas 
organizaciones: estoy 
convencido que con una 
densidad organizacional tan 
alta, una vez depurada, la 
fortaleza y solidez de la 
sociedad colombiana para 
enfrentar esos fantasmas será 
 
 
 
 
arrolladora. 
Comentario final  
El libro de la Fundación Social 
reporta la construcción de un 
instrumento de observación de 
la compleja realidad de las 
regiones y municipios de 
Colombia. Pero va más allá. Un 
valioso desarrollo teórico guía 
esta tarea de dimensiones 
colosales. El análisis que ofrece 
es tan rico, que el mismo índice 
sintético de desarrollo y 
sostenibilidad social ambiental, 
parece que hubiera sido apenas 
el pretexto para un fecundo 
ejercicio intelectual sobre el país 
y sobre su ordenamiento 
territorial. Bien hubiera podido 
titularse La Expedición Regional 
o, más bello aún, La Expedición 
Municipal, pero quizá el sabor 
enciclopedista de este título 
hubiese reñido no sólo con el 
enfoque analítico y sus 
propuestas teóricas sino con el 
mismo talante intelectual de sus 
autores.
